BAB III

ILMU ADMINISTRASI DAN KEDUDUKANNYA DALAM DUNIA ILMU

A. Pengertian Ilmu Administrasi

Agar rangkaian kegiatan penataan dalam suatu kerjasama sekelompok orang dapat berlangsung sebaik-baiknya, perlulah hal ikhwal rangkaian kegiatan penataan itu dipelajari secara teratur. Dengan demikian terkumpullah sekelompok pengetahuan teratur yang mengandung sistem, asas, prosedur, teknik, dan pedoman dari kerjasama itu. Pengetahuan ini merupakan petunjuk bagi orang-orang yag melakukan kerjasama sehingga tujuan kerjasama itu tercapai sepenuhnya tanpa penghamburan pikiran, tenaga, waktu, benda dan ruang, serta dengan menimbulkan kepuasan bagi mereka.

Luther Gulick memberikan ketegasan mengenai ilmu administrasi sebagai berikut: “Administrasi berkenaan dengan penyelesaian hal-hal, dengan tercapainya tujuan-tujuan yang telah ditentukan. Jadi, ilmu administrasi adalah sistem pengetahuan, dengan pengetahuan tersebut manusia adalah sistem pengetahuan, dengan pengetahuan tersebut manusia dapat mengerti hubungan-hubungan, meramalkan akibat-akibat, dan mempengaruhi hasil-hasil pada sesuatu keadaan dimana orang-orang secara teratur bekerjasama untuk tujuan bersama. Dalam ilmu administrasi negara atau administrasi swasta, hal baik yang menjadi asasnya ialah efisiensi. Tujuan pokok ilmu administrasi adalah terselenggaranya pekerjaan dengan sedikit mungkin pengeluaran tenaga manusia dan benda.”

Beberapa pihak masih berkeberatan terhadap penyebutan ilmu bagi pengetahuan mengenai administrasi, karena pengetahuan ini tidak menghasilkan hukum-hukum yang tepat seperti halnya ilmu pasti atau ilmu alam. 

Beard menyatakan bahwa selama beberapa puluh tahun terakhir ini beliau menyaksikan bahwa pengetahuan mengenai administrasi telah berkembang luas. Ribuan buku dan karangan telah ditulis oleh ahli-ahli yang pandai. Menurut Frederick C. Mosher, yang pokok bagi pengetahuan tentang administrasi bukanlah persoalan apakah pengetahuan itu memenuhi definisi ini atau itu dari suatu ilmu, melainkan 4 buah pertanyaan yang berikut:

1) Apakah ini merupakan suatu bidang yang bermanfaat untuk penelaahan, pengembangan, dan pendidikan?

2) Apakah ini mempergunakan, atau dapat diusahakan sehingga mempergunakan metdologi yang sehat?

3) Apakah ini mempunyai titik tinjauan, sebuah unsur kesatuan suatu pokok uraian pusat yang secara jelas dapat dibedakan dari bidang-bidang penelaahan lainnya?

4) Jika ada, apakah titik tinjauan ini memberikan ciri-ciri mengenai batasnya atau hubungan-hubungannya dengan bidang-bidang penelaahan lainnya.

Memang berhubungan dengan usianya yang masih muda kalau dibandingkan dengan ilmu-ilmu lainnya, ilmu administrasi belum dapat memecahkan semua persoalan yang terdapat pada kerjasama manusia.

Sebagai cabang ilmu yang dipelajari secara sungguh-sungguh dengan metode, alat dan semangat ilmiah, ilmu administrasi dapat dikatakan mulai tumbuh pada tahun-tahun terakhir abad ke 19 dan permulaan abad ini. Apabila ilmu ini telah cukup dewasa, pastilah ilmu ini akan memberikan jasanya yang sepenuhnya terhadap rangkaian kegiatan penataan terhadap pekerjaan pokok yang dilakukan oleh sekelompok orang di dalam kerjasama mencapai tujuan tertentu.

Sifat ilmu administrasi ada 2 macam, yaitu:

1) Netral, yaitu tidak mengandung nilai-nilai baik atau buruk, susila atau dursila. Pengetahuan yang demikian dapat digunakan untuk maksud-maksud baik maupun buruk. Sifat ini sesuai dengan salah satu ciri dari ilmu adalah objektif sebagaimana telah diuraikan di muka.

2) Tidak dapat menyusun kaidah-kaidah atau dalil-dalil yang sangat eksak seperti halnya matematika atau ilmu alam, karena ilmu administrasi bersangkutan dengan manusia yang bersifat sangat dinamis. Administrasi bersangkutan dengan manusia yang bersama-sama melakukan usaha untuk mencapai tujuan tertentu dan tingkah laku manusia itu dipengaruhi oleh pengetahuan, ingatan dan harapan.

B. Administrasi sebagai sesuatu disiplin ilmiah.

Sejarah telah menunjukkan bahwa sejak periode prasejarah dan periode sejarah, manusia telah menjalankan prinsip-prinsip administrasi pada bidang pemerintahan, perdagangan, perhubungan, pengangkutan dan sebagainya. Pada zaman Kerajaan Sriwijaya, Kerajaan Majapahit, atau Kesultanan Aceh Darussalam,  dan lain-lain (di Indonesia), atau zaman Pemerintahan Kerajaan Mesir kuno, Kearajaan Romawi, zaman Perintahan Kerajaan Tiongkok kuno dan sebagainya. Salah satu bukti sejarah yang masih dapat dilihat hasil kerja administrasi saat itu adalah berupa bangunan-bangunan megah dan indah. Seperti bangunan Candi Borobudur, Candi Prambanan, dan bangunan-bangunan indah lainnya di Indonesia, serta bangunan-bangunan indah dan megah di berbagai belahan dunia, seperti Piramida di Mesir, Tembok Besar (The Great Wall) di China, Taj Mahal di Agra (India), dan bangunan-bangunan lainnya. Keberhasilan dalam pembangunan gedung-gedung/bangunan tersebut merupakan buah dari kerja administrasi, walaupun saat itu belum ada penamaan kata-kata “administrasi.” Dengan melihat peninggalan-peninggalan berupa bangunan tersebut, maka dapat kita katakan bahwa kemampuan menjalin kerja sama serta kemampuan sang administrator (pemerintah/raja) dalam menggerakkan segala sumber daya yang ada telah membuktikan bahwa mereka telah mampu melaksanakan prinsip-prinsip administrasi.

Berakhirnya perkembangan administrasi sebagai seni ditandai oleh lahirnya “gerakan manajemen ilmiah’’ yang dipelopori oleh Frederick W. Taylor dari Amerika Serikat dan Henry Fayol dari Prancis, pada akhir abad XIX dan disini terdapat dua hal yang perlu dicatat, yaitu: (1) Berakhirnya status administrasi sebagai seni semata-mata dan lahirnya administrasi dan manajemen sebagai suatu ilmu pengetahuan (disiplin baru). (2) Berahirnya periode prasejarah dan periode sejarah manusia dalam perkembangan administrasi dan manajemen dan tibanya periode “zaman modern” yang dimulai sejak berakhirnya abad yang lalu dan terus berkembang sampai sekarang dalam abad XXI ini.

Setiap perkembangan ilmu administrasi yang telah dikemukakan di atas, maka pada waktu yang bersamaan timbul perkembangan-perkembangan mengenai substansi-substansi mengenai obyek penelitian dalam ilmu administrasi, misalnya: ilmu manajemen, ilmu organisasi, ilmu administrasi negara/niaga/bisnis, ilmu administrasi keuangan, kepegawaian, material dan lain-lain.

Ilmu pengetahuan timbul dan berkembang oleh karena adanya kebutuhan yang nyata yang dirasakan oleh masyarakat terhadap sesuatu ilmu tertentu. Bagi negara-negara yang digolongkan kepada ”negara yang sedang berkembang” (developing countries) dirasakan bahwa teori-teori dan prinsip-prinsip dari ilmu administrasi negara yang tradisional dikembangkan di dunia Barat, khususnya Amerika Serikat, sudah tidak memadai terhadap kebutuhan bagi negara-negara yang sedang giat melakukan pembangunan. Oleh karena itu, para ahli mulai mengalihkan pikiran, perhatiannya serta waktunya terhadap satu cabang ilmu administrasi yang relevan dengan negara-negara yang sedang berkembang, yaitu ilmu administrasi pembangunan.

C.    Pelopor dan bapak ilmu administrasi 

Secara modern, ilmu administrasi dan manajemen baru dikembangkan pada akhir abad ke-19 oleh Henry Fayol dari Perancis dan Frederick W. Taylor dari Amerika Serikat. Karena kedua orang tersebut telah mengembangkan ilmu administrasi/manajemen yang dianggap modern, maka mereka dikatakan sebagai pelopor atau bapak ilmu administrasi/manajemen modern. Henry Fayol,  pendekatan analisanya didasarkan atas administrative management (manajemen administratif), sedangkan Frederick W. Taylor, karena pengalamannya mendasarkan analisanya atas operative management (manajemen operatif), yang dimaksud dengan administrative management ialah suatu pendekatan dari pimpinan atas sampai ke tingkat pimpinan yang terbawah sekalipun, termasuk para pekerjanya. Sedangkan yang dimaksud dengan operative management ialah pendekatan dari bawah ke tingkat yang lebih atas. Titik beratnya ialah efisiensi dan produktivitas para pelaksananya yang terdapat di tingkat bawah.   Henry Fayol (1841-1925) adalah seorang insinyur bangsa Perancis yang bekerja pada industri pertambangan. Berdasarkan analisanya ia menarik kesimpulan bahwa prinsip-prinsip pokok dari pada administarasi dapat diterapkan/dijalankan pada semua bentuk organisasi. 

Menurut Fayol, administrasi merupakan bagian kegiatan dalam badan usaha. Badan usaha adalah yang melaksanakan ke arah suatu sasaran atau tujuan (obyektif) dengan usaha mendapatkan keuntungan yang optimum dari semua sumber-sumber yang tersedia. Untuk mulaksanakan maksud tersebut diperlukan pekerjaan yang lancar dengan menerapkan ke-6 (enam) fungsi utama, dimana administrasi hanyalah salah satu fungsi kegiatan. Adapun 6 (enam) fungsi/kegiatan itu ialah:

1. Kegiatan teknis (operations techniques), yaitu produksi, pabrikasi, pengolahan.

2. Kegiatan kommersial (operation commerciales), yaitu jual beli, tukar menukar.

3. Kegiatan finansial (operation financieres), yaitu mencari dan menggunakan uang/kapital.

4. Kegiatan keamanan (operation de securite), yaitu perlindungan harta kekayaan dan orang.

5. Kegiatan akunting (operation de comptabilite), yaitu inventaris, neraca, nilai harga, statistik.

6. Administrasi (operation administratives), yaitu perencanaan, pengorganisasian, memimpin, pengkoordinasian dan pengawasan.

Henry Fayol mendefinisikan administrasi dalam 5 unsur (elemen)yaitu:

1. Untuk meramalkan (forecast) dan untuk merencanakan (planning/prevonyance)

2. Untuk mengorganisasi (organizing/organisation).

3. Untuk memimpin (commanding/comandement)

4. Untuk mengkoordinasi (coordinating/coordinatin).

5. Untuk mengawasi (controlling/controle)

Frederick W. Taylor (1856-1916), sebagai seorang Sarjana Teknik yang bekerja pada suatu perusahaan baja di Philadelpia, Taylor mulai mengadakan penyelidikan-penyelidikan dalam rangka usahanya menungkatkan efisiensi perusahaan dan meningkatkan produktivitas para pekerja. Taylor memperhatikan bahwa efisiensi perusahaan tidak terlalu tinggi dan produktivitas buruh rendah karena terlalu banyak waktu dan gerak-gerik kaum buruh yang tidak produktif. Pada tahun 1898 Taylor diminta oleh perusahaan pabrik baja Bethlemen untuk memajukan perusahaan tersebut yang mengalami kemunduran. Taylor mempelajari pekerja-pekerja yang mengangkat besi batang yang harus dibawa dan diletakkan pada gerbong kereta api, tiap besi batangan itu beratnya 92 pon (42 kg) setiap pekerja dapat mengangkut 12 ton (125 kwintal) sehari. Berdasarkan atas percobaan dan analisanya, ia sampai pada kesimpulan bahwa:

1. Tidak semua pekerja melakukan pekerjaannya sesuai dengan bakatnya, maka perlu diadakan pemilihan pekerja yang baik;

2. Setiap pekerja harus melakukan pekerjaannya sesuai dengan kemampuannya, maka perlu diadakan latihan pada para pekerja agar dapat diperbaiki metode pekerjaannya; 

3. Untuk menjaga  produktivitas kerja yang baik maka perlu diadakan pembagian waktu bekerja dan waktu beristirahat;

4. Produktivitas kerja akan terjamin, apabila diadakan sistem standar dari hasil kerja dan sistem insentif.

C. Pertautan dengan Ilmu-ilmu Lain
Sarjana  penghimpun ensiklopedi ilmu-ilmu sosial Edwin R.A. Seligman menyatakan: “Gejala-gejala yang berkenaan dengan aktivitas-aktivitas kelompok lazimnya disebut gejala-gejala sosial, dan ilmu yang menggolong-golongkan dan menafsirkan aktivitas-aktivitas yang demikian itu adalah ilmu-ilmu sosial. Jadi ilmu sosial dapatlah dirumuskan sebagai ilmu kerokhanian atau kebudayaan yang bersasaran aktivitas-aktivitas manusia sebagai seseorang anggota dari suatu kelompok.”

Kelompok manusia dan aktivitas atau urusan-urusan manusia yang terjadi didalamnya mempunyai bermacam-macam segi dan ciri. Oleh karena itu, ilmu sosial yang mempelajarinya juga terbagi dalam cabang-cabang pengetahuan sosial yang mempelajarinya juga terbagi dalam cabang-cabang pengetahuan sesuai dengan segi dan ciri yang menjadi titik tinjauannya masing-masing. Menurut Seligman, ilmu-ilmu yang benar-benar tergolong sebagai ilmu sosial ada 7 macam, yaitu ilmu politik, ilmu ekonomi, ilmu sejarah, ilmu hukum, antropologi, ilmu tentang kejahatan dan sosiologi.

Karena ilmu administrasi juga berkenaan dengan kegiatan-kegiatan manusia dalam hidup berkelompok, maka menurut pendapat kami ilmu ini juga tergolong sebagai ilmu sosial. Karena itu adalah mengherankan bahwa Seligman dalam ensiklopedinya sampai cetakan ke 12 tahun 1957 belum mencantumkan ilmu administrasi sebagai salah satu cabang tersendiri dari ilmu sosial. 

Ilmu administrasi mempunyai hubungan yang sangat erat dengan cabang-cabang ilmu sosial lainnya. Banyak pengertian-pengertian dan cara-cara pemikiran ilmu-ilmu sosial lainnya itu masuk ke dalam ilmu administrasi. Hal ini terjadi karena banyak karangan-karangan tentang administrasi ditulis oleh sarjana-sarjana dengan pendidikan dan keahlian dalam cabang-cabang ilmu sosial lainnya itu. Analisis Prof. Kenneth E. Boulding dalam karangannya “Evidences for an Administrative Science” membuktikan hal itu. Karangan-karangan yang terbanyak terutama datang dari para sarjana sosiologi.

Seiring dengan hubungannya terhadap ilmu politik, ilmu administrasi bersangkut paut pula dengan ilmu hukum. Pada masa-masa yang lampau dan sampai dewasa ini di negara-negara Eropa Barat, administrasi dalam bidang kenegaraan dianggap suatu sistem hukum, yaitu terdiri atas segenap norma-norma hukum. Jadi, penelaahan terhadap ilmu administrasi berkisar dalam rangka hak-hak dan kewajiban-kewajiban, bentuk-bentuk tindakan yang sah, dan batas-batas wewenang dari pejabat-pejabat/instansi-instansi negara.

Penelaahan terhadap administrasi dalam bidang kenegaraan bersangkutpaut pula dengan ilmu ekonomi. Menurut kata-kata Prof. Dwight Waldo: “Keuangan negara, penganggaran belanja dan administrasi keuangan negara adalah pokoksoal-pokoksoal yang layak menjadi perhatian kedua cabang ilmu itu, dan di dalam setiap pokoksoal itu masing-masing cabang ilmu akan dapat belajar sesuatu dari yang lainnya.”

Selanjutnya beliau menyatakan bahwa suatu perkembangan yang lebih mempererat hubungan antara ilmu administrasi dengan ilmu ekonomi ialah penelaahan terhadap lembaga-lembaga ekonomi. Sumbangan-sumbangan yang penting diberikan pula oleh psikologi sosial.

“Psikologi sosial adalah penelaahan ilmiah mengenai orang-orang sebagai anggota dari kelompok-kelompok dengan titik berat tinjauan terhadap hubungan-hubungan sosial atau hubungan-hubungan perseorangan diantara mereka. Ilmu ini memusatkan perhatiannya kepada perilaku seseorang sebagaimana hal itu mempengaruhi dan dipengaruhi oleh perilaku orang-orang lain.” Dengan bantuan psikologi sosial, ilmu administrasi dapat lebih mengerti dan menjelaskan mengapa seseorang dalam usaha kerjsama bertindak atau bersikap sebagaimana yang dilakukannya itu. Pokok-pokok lain yang mendapat perhatian ilmu administrasi bersama-sama psikologi sosial ialah misalnya persoalan organisasi informal, kepemimpinan, pengelompokkan orang-orang dalam kelompok kecil yang sangat akrab, dan masalah-masalah tatahubungan dalam organisasi.

Pada akhir-akhir ini sarjana-sarjana antropologi membahas pula masalah-masalah administrasi. Dengan demikian terjadi pula pengaruh timbalbalik antara ilmu administrasi dengan ilmu yang antara lain mempelajari kebudayaan. 

Perkembangan baru lainnya dalam ilmu administrasi ialah timbulnya perhatian sarjana-sarjana administrasi terhadap sejara. Kini telah mulai ditelaah perkembangan sistem-sistem administrasi pada masa yang lampau. Manfaat yang nyata dari penalaahan administrasi dengan kacamata sejarah ialah terhimpunnya pengetahuan dari masa lampau untuk menjadi petunjuk bagi usaha kerjasama yang akan datang. Dengan demikian, orang tidak akan melakukan kesalahan yang sama untuk kedua kalinya.

Demikianlah hubungan antara ilmu administrasi dengan beberapa cabang ilmu sosial. Ilmu-ilmu lain itu dapat meminjamkan pengertian-pengertian, istilah-istilah dan alat-alat lainnya kepada ilmu administrasi. Bahkan cara-cara pemikiran dan pendekatan masing-masing ilmu itu dapat pula dijadikan model untuk perkembangan ilmu administrasi lebih lanjut. 
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